Procuradoria Geral
do Municipio de Belém

Referéncia: Processo GDOC n° 599/2025 — SEGEP

Interessado: SEGEP
Secretaria Executiva de Desoneracao e Parcerias

Secretaria Executiva da Coordenacdo Geral de

LicitacOes

Assunto: Consulta sobre a modalidade licitatéria e critério de
julgamento em concessdo onerosa de espaco

publico para exploracdo comercial.

PARECER n° 142/2025

Concesséao onerosa de espaco publico para
exploracéo comercial. Licitacdo. Possibilidade
de realizacdo de pregdo, com critério de
julgamento da melhor oferta (maior lance).

1. RELATORIO E DELIMITAC}AO DO OBJETO DA CONSULTA

A GGL, mediante OFICIO N° 25/2025 — CGL/SEGEP, consultou esta
Procuradoria-Geral acerca de qual seria a modalidade licitatéria e o critério de
julgamento mais adequado para uma licitacdo cujo objeto consiste na
“concessdo onerosa de uso de espaco publico para fins de exploracao
comercial’.

Relata a consulente em seu expediente que a area demandante, Secretaria
Executiva de Desoneracgéo e Parcerias, no termo de referéncia submetido & CGL
aponta o pregao como modalidade de licitacdo, bem assim o maior valor de
outorga como critério de julgamento num modo de disputa aberto.

A consulente por sua vez, dadas as peculiaridades do certame que

pressupbe o fornecimento pela licitante vencedora de uma série de
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equipamentos em favor da municipalidade (abrigos de 6nibus, relégios

informativos, placas de rua etc), sem nenhum 0Onus para esta e com a
possibilidade da utilizacdo destes equipamentos para exploracdo comercial
mediante remuneragdo ao municipio, solicita orienta¢cado quanto & modalidade de
licitagdo e o critério de julgamento mais apropriado.

De plano, ressalto que a analise da melhor adequacdo de determinada
modalidade de licitacdo esta inserida na conveniéncia e oportunidade do gestor
publico, razdo pela qual este parecer se limitara ao exame da legalidade da
adocao do pregdo, tal qual sugerido pelo Secretario Executivo de Desoneragao
e Parcerias.

Esta é a sintese da consulta.

2. FUNDAMENTACAO JURIDICA
2.1. Da aplicacédo da Lei n°® 14.133/2021 — o Principio da Economicidade e o
uso do Pregdo - Precedentes

Para melhor elucidagdo do tema, convém avaliar incialmente qual o
propdsito almejado com o processo em questao.

Da analise do TR anexo ao GDOC, observa-se que € presente a
necessidade de prover o Municipio de equipamentos capazes de atender as
necessidades dos municipes no quesito mobilidade e sinalizacdo urbana, e que
notoriamente os equipamentos que hoje deveriam atender a estas necessidades
nao estdo presentes em quantidade, tampouco qualidade, adequadas.

Nesta seara, a Secretaria Executiva proponente do certame arremata suas
justificativas na seguinte forma:

Saliente-se que com a presente contratacdo ainda se busca
agregar ao atendimento da necessidade do municipe, a
desoneracdo do erdrio ao passo que o0 vultoso investimento
necessario a entregar o conforto e a eficiéncia ao municipe sera de
responsabilidade do concessionario detentor da outorga onerosa.
Ficara, ainda, a cargo da concessionaria a manutencao de todos
0S equipamentos objeto do certame. Por fim, e ndo menos
importante, a possibilidade de exploracdo comercial agregada a
estes equipamentos servird como fonte de receita ndo tributaria

para o municipio durante todo o contrato, ao passo que, como sera
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visto a seguir, o critério de escolha do fornecedor sera aquele que

pagar a maior outorga, assim considerada a maior verba percentual
incidente sobre o faturamento bruto da concessionaria com a
exploragéo comercial dos equipamentos.

Indubitavel, pois, que a sistematica proposta vem ao encontro das técnicas
modernas de gestéo publica, ainda alcancando os objetivos insculpidos no art.
37, caput, da Constituicdo Federal, notadamente o principio da eficiéncia, e,
corolario deste, o principio da economicidade previsto na Lei n° 14.133/2021.

A Lei Geral de Licitacdes € aplicavel ao certame, como se observa de seu
art. 2°, IV.

A eventual polémica sobre a possibilidade de se utilizar o pregdo como
modalidade de licitacdo, bem assim a maior oferta como critério de julgamento,
decorre da forma pouco assertiva com a qual o legislador tratou processos
licitatérios que, a exemplo do que é objeto da consulta, tenham como razéo de
ser a obtencéo de valores pelo poder publico na condi¢éo de licitante.

Em que pese a auséncia de assertividade, se faz parte do escopo da Lei
14.133/2021 processos de concessao de uso de bens publicos e se o objetivo
da administracdo em um processo de licitacdo é a busca da proposta mais
vantajosa a administracdo publica contratante, naturalmente que o intérprete
deve se socorrer do modelo de hermenéutica que venha ao encontro dos
objetivos do processo de licitacao.

O Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro de 1942, que estabelece a Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, € claro em seu art. 22, quando
modela a forma de interpretacdo de normas sobre gestdo publica, ao indicar o
que deve ser considerado pelo intérprete, vejamos:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestédo publica,
serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo,

sem prejuizo dos direitos dos administrados.

Ora, se o desafio do gestor é prover o Municipio de condi¢des eficientes
para se desincumbir do seu 6nus de prestar o0 servigo publico e, nesta toada, se
0S recursos necessarios para este ensejo muita das vezes sdo escassos, €

necessario que o gestor publico tenha em maos ferramentas como as propostas
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neste certame, em que se estimula a iniciativa privada a investir em mobiliario

urbano e ainda se busca contrapartida financeira em favor da administracao
publica.

A discussdo acerca da possibilidade de uso do pregéo ja foi objeto de
exame de outros entes estatais, bem assim ja esta devidamente sedimentada na
jurisprudéncia do TCU, como mencionado inclusive peca Secretaria Executiva
de Desoneracao e Parcerias no Termo de Referéncia proposto.

Em recente exame realizado j& sob a égide da nova lei geral de licitacdes,
o TCE do Parana® examinou de forma profunda a questéo, tendo o voto condutor
concluido do Exmo. Conselheiro Durval Amaral, a figura do pregdo por maior
lance, negativo ou invertido, encontra integral suporte na sdlida jurisprudéncia
sobre o tema, que definiu, ao longo dos anos, conceitos, hipoteses e
condicionantes para a sua correta estruturacdo e implementagdo nos casos
praticos pertinentes.

Como dito, em que pese se tratar de ferramenta que vem acudir o principio
da eficiéncia, ndo ha ainda o esforco legislativo especifico para reger licitacdes
que tratam de obtencdo de receita pelo ente publico. O Conselheiro Durval em
seu voto fez a mesma constatacao.

Ele frisou que licitacdo na modalidade pregéo, com critério de julgamento
na maior oferta ou maior lance, nao constitui utilizacao de critério de julgamento
nao previsto por lei, mas, sim, a utilizacao do critério legalmente estabelecido e
plenamente adequado ao objeto do certame, com a utilizacdo do instrumento
legal mais especialmente pertinente para os objetivos da administracao.

O relator destacou que a adogéo do pregao para a concessao de uso de
bens publicos é viavel porque concretiza os principios da eficiéncia, isonomia,
impessoalidade e moralidade, dentre outros. Salientou que a adoc¢ao do critério
de julgamento pela maior oferta, em lances sucessivos, é a adequada aplicacédo
da lei ao caso concreto, com ajuste a natureza do objeto do certame, 0 que
assegura a escolha da proposta mais vantajosa para a administracao.

Observe-se que quando a lei 14.133/2021 define o pregdo como

modalidade obrigatéria para a aquisicdo de bens e servigos, isso ndo deve ser

L https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/consulta-e-possivel-usar-pregao-negativo-na-licitacao-de-
concessao-de-bem-publico/10631/N
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interpretado como vedacgédo a utilizacdo da modalidade para outros objetos.

Os professores Luiz Blanchet e Fernanda Garrido? interpretam que a
definicdo da modalidade de pregdo € bem mais ampla tendo em vista a
fundamentada jurisprudéncia e doutrina que outrora avaliaram conceito
semelhante ao constante no estatuto federal de licitagbes e contratos
administrativos em vigor:

Da leitura do artigo 6°, inciso XLI pode-se interpretar que o
pregao pode ser realizado para outros objetos, que né&o
sejam bens e servigos comuns. Neste caso, a realizagao da
modalidade licitatéria pregao seria admitida facultativamente
e 0s critérios de julgamento poderiam ser 0s outros previstos
no artigo 33 da Lei 14.133/21, a saber: melhor técnica ou
conteldo artistico, técnica e preco, maior lance ou maior
retorno econdmico.

N&o se tem uma solucdo a apontar neste instante, mas €&
preciso registrar que a norma abre espaco a uma
possibilidade até mesmo mais ampla ainda do que o proprio
enquadramento do objeto do certame no conceito de bens e
de servicos comuns. E observe que precedente ha, ja que a
concessao de direito real de uso ndo é bem, ndo é servico,
nem compra, mas algo especifico destacado da propria
regra, conforme se observa do proprio art. 2°, inciso |, da lei
n° 14.133/2021.

O leading case no TCU, que vem inspirando e pautando todos os estudos
a respeito do tema ha mais de uma década é o Acérdao 2844/2010 — Plenério,

assim ementado:

REPRESENTACAO. CONCESSAO DE USO DE AREAS
COMERCIAIS DE AEROPORTOS. LICITACAO POR
MEIO DE PREGAO. CONHECIMENTO.
IMPROCEDENCIA. - E plenamente legal a utilizacdo da

2 https://portal.sollicita.com.br/Noticia/19566/a-lei-14.133%2F21-e-o-fim-do-preg%C3%A30
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modalidade pregdo para licitacdo destinada a outorga de

concessoes de uso de areas comerciais em aeroportos. -
A atividade da Infraero, ao estabelecer o pregéo, para a
licitacdo de concessdes de uso de areas comerciais nos
aeroportos brasileiros, encontra respaldo na legislagao e

atende plenamente o interesse publico.

Convém trazer a baila sutis excertos do acordéo, para que se sedimente
gue a situacao guarda estrita relacdo com a situagao ora examinada:

Il - DA REPRESENTACAO
3. Em resposta, foram encaminhados pelo Procurador
Chefe Regional, Sr. Fabio Luis de Araujo Rodrigues, 0s
documentos de fls. 89/99, apds ter deferido (fl. 87) seu
pedido de prorrogacédo de prazo a fl. 86, justificando tal
pleito em razdo da "recente mudanca na configuracdo da
INFRAERO em sua Regional Sado Paulo, com a atual
subordinagdo da Superintendéncia da INFRAERO em
Guarulhos a Regional”, o que, segundo ele, uma série de
documentos precisaram ser transladados de uma
dependéncia a outra, o que acabou prejudicando o acesso
a documentacao requerida.

5. Quanto ao uso do Pregdo como modalidade de licitacéo,
o ilustre Procurador rechaca o entendimento esposado na
instrucdo de fls. 75/79, onde consta que a concesséo de
uso de area, objeto do presente certame, ndo se coaduna
aos dizeres da Lei 10520/2002, segundo a qual o pregdo
se destina a aquisicao de bens e servicos comuns.

6. Defende que a INFRAERO, "corporativamente, possui
elementos tanto de indole legal, quanto de conveniéncia e
oportunidade para a utlizagdo desta modalidade de
licitacdo, sobretudo diante da flagrante influéncia do Direito
Aeronautico nas licitagdes para concesséo de uso de area

aeroportuaria para fins comerciais.
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6.1. O Direito Aeronautico no Brasil tem como principal

diploma juridico a Lei n® 7.565/1986, o Codigo Brasileiro de
Aeronautica, que em seu art. 1° dispde:

Art. 1°. O Direito Aerondutico é regulado por Tratados,
Convencdes e Atos Internacionais de que o Brasil seja
parte, por este Cadigo e pela legislacdo complementar”.
6.2. E continua, "Sobre a utilizacdo das areas
aeroportuarias, no art. 39 do CBA encontramos as diversas
possibilidades de uso, para em seu Uultimo inciso
encontrarmos a exploracdo comercial das areas:

Art. 39. Os aeroportos compreendem areas destinadas:

| - & sua prépria administracao;

Il - ao pouso, decolagem, manobra e estacionamento de

aeronaves;

IX - ao comércio apropriado para aeroporto”.

Art. 41. O funcionamento de estabelecimentos
empresariais nas areas aeroportuarias de que trata o art.
39, IX, depende de autorizacdo da autoridade
aeroportuaria, com exclusdo de qualquer outra, e devera
ser ininterrupto durante as 24 (vinte e quatro) horas de
todos os dias, salvo determinacdo em contrario da
administracao do aeroporto.

Paragrafo Unico: A utilizacdo das areas aeroportuarias no
caso deste artigo sujeita-se a licitacdo prévia, na forma de
regulamentacao baixada pelo Poder Executivo.

6.3. E acrescenta:

Historicamente o Poder Executivo atuara de forma
modestissima acerca desta questdo, sem ter se
desincumbido de seu 6nus imposto pelo CBA de forma
adequada. Tal omissdo acabou colaborando para a
extrema dificuldade na gestado aeroportuaria por parte da
INFRAERO, sobretudo no que se refere ao seu dever de

explorar comercialmente os aeroportos.
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Diante da omissdo do Poder Executivo, a INFRAERO

acabou utilizando a legislacdo existente, qual seja, desde
1993 a Lei 8.666 e as demais normativas regentes dos
certames licitatérios, como dispositivos regulatorios das
licitacBes para concessédo de uso de area.

6.4. E conclui:

Ocorre que, em 26 de junho de 2009 foi aprovado por meio
da Portaria Normativa n° 935/MD do Ministério da Defesa,
0 Regulamento de Licitagdo e Contratos da INFRAERO,
regulamento este que veio ao encontro da necessidade de
regulacdo mais especifica das contratacbes no ambito da
INFRAERO, sobretudo diante do quase vazio legal acerca
das contratacdes que visavam a geracao de receita,
especialmente as concessbes de uso de area para fins
comerciais.

O dito regulamento, anexo a Portaria mencionada, prevé
de forma expressa a possibilidade do uso do Pregéo para
as concessbes de uso de area em seu art. 31, § 13,
esclarecendo ainda em seu art. 95, 8 6° que no caso das
licitacbes onde o0 objeto é a concesséo de uso de area e
instalacbes aeroportuarias, os lances devem ser
crescentes e sucessivos.

Ora a razéo do critério de julgamento ser a maior oferta €
cristalina: tendo em vista o dever da INFRAERO, insculpido
no art. 2° de sua Lei de Criagéo (Lei 5862/72), de explorar
comercial e industrialmente a infra-estrutura aeroportuaria,
0S espacos aeroportuarios quando tem seu uso concedido
devem gerar a maior receita possivel. Tal medida, além de
ir ao encontro da Lei citada, também se amolda feito luva
ao principio constitucional da eficiéncia.

Se, sob a dtica da consultoria citada, o fato da Lei 10520
ou o Decreto 3.555/2000 associarem o0 pregao ao menor
preco impediria o uso da modalidade para concessoes,

onde se busca a maior oferta, com o permissivo legal do
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art. 41, 8§ unico do CBA, associado a previsdo no

Regulamento de Licitagbes e Contratos da INFRAERO,
norma esta emanada do Poder Executivo, como preconiza
0 CBA, da apresentacao de lances crescentes quando se
trata de concessdo de uso de éarea, tal obstaculo resta
superado.
A cada dia que passa a procura de particulares, empresas
privadas, por areas aeroportuarias para desenvolverem
seus negocios vem aumentando. Nas modalidades de
licitacdo onde ndo se pode dar lance, a INFRAERO acaba
sendo obrigada a se satisfazer com um preco mensal que
se apresenta uma rodada de exame de propostas.
Com o uso de Pregdo a competitividade atinge patamares
maiores, a medida que os licitantes presentes a disputa
acabam tendo a possibilidade de, sucessivamente, irem
cobrindo as propostas dos rivais, o que acaba fazendo as
receitas alcancarem elevados patamares.
Argumentar que o Pregdo so aplicar-se-ia a contratacdes
onde se busca o menor preco € no minimo fechar os olhos
para a plenitude do interesse publico
Observe-se que aquela altura o enfrentamento sobre o tema residia na
busca da estatal em convencer o 6rgdo de controle que o atendimento do
interesse publico naquele caso residia em obter o maior lance em um processo
de concessédo de uso de area e que o pregao acudiria de forma exata a este
interesse ao passo que permitira a sucessao de lances entre 0s concorrentes.

A partir dai, observa-se o convencimento do relator com a tese:

10. No Voto condutor do Acordao 3042/2008-TCU-
Plenario, Sessao de 10/12/2008, o Ministro-Relator proferiu

voto visando responder a consulta formulada pelo Exmo.
Ministro de Estado da Previdéncia Social acerca da
possivel inovacdo no "modus operandi” do procedimento
licitatério, qual seja, a possibilidade de se utilizar a

modalidade pregdo com tipo maior preco, para registro
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formal de precos, visando a alienagcdo da “folha de

pagamento da Previdéncia Social”, levando-se em
consideracdo a politica publica do governo federal no
sentido de manter ou ampliar a atual rede de pagamento
aos beneficiarios.

10.1. Em resposta, argumenta: "22. Entendo que a
resposta deve ser afirmativa. O fato de ndo estar previsto
no regulamento do pregéao o tipo "maior pre¢o” ndo impede
gue haja inovagdo no procedimento, dada a natureza e
complexidade do objeto a ser contratado e 0s constantes
posicionamentos assumidos por esta Corte Maior de
Contas ao considerar a dimenséo do principio da eficiéncia,
sua aplicacdo ao caso concreto e o interesse publico.
10.2. Continuando: "23. O artigo 22, caput e § 8° da Lei n°®
8.666/1993 assim determinam:

'S&80 modalidades de licitagao: | - Concorréncia; Il - Tomada
de Precos; Il - Convite; IV - Concurso; V - Leildo.

§ 8° E vedada a criacdo de outras modalidades de licitagio
ou a combinacao das referidas neste artigo."

10.3. Conclui:

"24. O administrativista Margal Justen Filho assim pontua a
questéo:

'Insiste-se em reafirmar, nesse ponto, que a regra do 8§ 8°
deve ser interpretada em termos. Nada impede que a
Administragcdo produza modalidades inovadoras, inclusive
combinando solu¢Bes procedimentais, para a promocao de
contratos ndo abrangidos no ambito especifico da Lei n°
8.666 (...)

Também n&o ha impedimento em que sejam adotados
procedimentos competitivos proprios a propoésito de
contratacdes diretas, em que a Administragcdo sequer
estaria obrigada a adotar uma das modalidades licitatorias
tipicas'.

25. Inclino-me por seguir o entendimento do renomado
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doutrinador quanto a possibilidade de inovacdes nos

procedimentos licitatorios. Em que pese meu entendimento
guanto a obrigatoriedade de licitar para o objeto da
consulta, a obtencdo da proposta mais vantajosa, do mais
eficiente resultado para a Administragdo, pode exigir
solucbes procedimentais que ndo se encontram
devidamente positivadas na lei, até porque nao é razoavel
super a existéncia de normativo que contemple todas as
situagcOes faticas possiveis no mundo real, cabendo ao
gestor se valer da analogia, como exemplifica o artigo 142
da Lei n°® 11.101/2002, versando sobre a realizacdo de
ativo de empresa submetida a Processo de faléncia, em
gue o legislador reconhece a possibilidade de alienacéo de
ativo por pregéao, inaugurando uma modalidade hibrida de
licitacdo, qual seja, pregdo do tipo maior valor ofertado."
Eis o teor da norma trazida a baila no Parecer da Advocacia
Geral da Unido, a acompanhar a peca inicial do consulente:
‘Art. 142. O juiz, ouvido o administrador judicial e
atendendo a orientacdo do Comité, se houver, ordenara
gue se proceda a alienacdo do ativo, em uma das
seguintes modalidades:

| - leildo, por lances orais; Il - propostas fechadas; Il -
pregao; (...)

§ 2° A alienacéo dar-se-a pelo maior valor oferecido, ainda
gue seja inferior ao valor de avaliagéo.

(...)

8§ 5° A venda por pregado constitui modalidade hibrida das
anteriores, comportando 2 (duas) fases:

| - recebimento de propostas, na forma do § 3° deste artigo;
Il - leildo por lances orais, de que participardo somente
aqueles que apresentarem propostas nao inferiores a 90%
(noventa por cento) da maior proposta ofertada, na forma
do § 2° deste artigo".

V - PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
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11. Submeto os autos a consideragao superior, propondo:

11.1. Conhecer da presente Representacdo, uma vez
cumpridos os requisitos de admissibilidade, para, no
mérito, considera-la parcialmente procedente;

11.2. Determinar & INFRAERO que observe, por analogia,
0s exatos termos do Acorddao  3042/2008-TCU-

Plenario (item 9.1.2): a adocao de critério de julgamento de

propostas nao previsto na legislacdo do Pregao, do tipo
maior valor ofertado para o objeto ora em questao,
somente serd admissivel, em principio, em carater
excepcional, tendo em vista o relevante interesse publico
da aplicacdo deste critério alternativo para o atingimento
dos objetivos institucionais do ente publico e como
mecanismo concretizador do principio licitatorio da selecao
da oferta mais vantajosa para a Administracdo. Tal
especificidade deve obrigatoriamente ser motivada e
justificada pelo ente publico no Processo relativo ao
certame, além de ter demonstrada sua viabilidade

mercadoldgica;”

Em que pese nao ser recorrente a instauracao de processos pelo Municipio
de Belém que tenham como objetivo a obtencdo de maior oferta pelo uso de
seus bens, é possivel que a estratégia se torne uma tbnica para alguns
segmentos de ac¢do do municipio, em especial agueles que busquem desonerar
0 ente de sua despesa corrente e buscar ofertas de interessados em parcerias
comerciais.

Assim, com base na conjugacdo dos principios da eficiéncia da gestédo
publica e da economicidade, bem assim néo existindo qualquer vedacao para o
uso do pregédo como modalidade para este tipo de objeto, considerando-se ainda
a macica jurisprudéncia dos orgaos de controle, podendo citar além do acordéo
transcrito acima, uma série de outros (Acérdao n°® 1940/2015 - Plenério ; Acordao
n°® 478/2016), € legalmente possivel o uso da modalidade de pregéo, com critério
de julgamento pela maior oferta ao contratante, quando se buscar a concesséo

de espacos publicos mediante remuneracao ao Municipio de Belém por meio de
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outorga onerosa.

3. CONCLUSAO

Do exposto, e considerando a eventual existéncia de quaisquer outros
documentos ou dados néo disponiveis e por isso nao analisados, ressalvado o
juizo de mérito da Administracdo e 0s aspectos técnicos, orcamentarios e
financeiros, que escapam a analise juridica desta Procuradoria, concluo pela
possiblidade, com base na Lei n® 14.133/2021, na jurisprudéncia consolidada
dos Tribunais de Contas (TCE, TCU), na doutrina especializada e na eficacia do
principio da proposta mais vantajosa, da adocdo da modalidade pregdo com
critério de julgamento de maior oferta, nos procedimentos orientados a
concessao de uso de bem publico com pagamento de outorga onerosa.

E o parecer, salvo melhor juizo.

Belém, 16 de junho de 2025.
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